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“自己” ,而“治”则为“治理” , ①因此 ,所谓“自治” ,其字面意思应为“自己治
理自己” ,或者是“自己的事务自己决定” 。据此而言之 ,地方自治即为当地
＊
①








自治”的概念 ,例如 ,英文的“ lo cal self-gove rnment” 、法文的“ lautonomie
























一般使用“住民”一语 ,我国大陆地区则通常使用“居民”或“公民” 。然而 , 不同称谓所指
代的地方自治权的归属者并无实质区别。本文使用了居民的概念 , 但需要指出的是 , 本
文所称的“居民”与我国城市基层群众性自治中的“城市居民”并非同一用法。
[ 法] 托克维尔:《论美国的民主》 , 董果良译 ,商务印书馆 1988 年版 ,第 72 页。
经济学读物中普遍性地包含着类似的前提假定 , 例如柯武刚 、史漫飞所著的






的事务 ,是为不当;而由国际社会来决定纯属一国内部的事务 ,亦为不当 。




其次 ,就对内的向度来看 ,自治意味着基本的民主要求 。如前文所述的
那样 ,自治原理天然地排斥外来的不当干涉 ,但这仍不是自治的全部要求 ,
除此之外 ,自治还在对内的向度上要求一切相关者都有资格和机会来参与 、
影响和决定相关范围内的公共事务 。例如 ,根据自治的自由向度 ,一方面 ,
纯属一县的事务当然不能交由省来决定 ,但另一方面 ,一县的事务也绝不能
仅由该县中的某一村或一乡(甚至一人)说了算。否则 ,所谓的自治 ,不外就





























犯下级的自由权 。其二为 ,由于现代民主制度的作用 ,地方侵越中央事务权
的情形几乎不可能发生 ,而且 ,事实上 ,当公共事务超出某一地方的界限时 ,
该地方总是无法在缺少其他相关者参与的情形下完满地处理该事务 。实际
上 ,相关性的要求也不得不作这样的延伸推定 。总是先有个人 ,然后大小不
等的公共组织体才可能渐次产生和存在 。“民主政治的基础在地方 ,不是在
中央 。民主政治要从地方做起 。这个道理非常浅近。人民最关心的 ,是他
身边的事 ,最辨得清利害的 ,也是他身边的事 。如果一省一县的事还处理不
好 ,国家的事如何能处理得好呢 ?”⑤正如美国国会众议院前议长蒂普 ·奥








马寅初:《财政学与中国财政———理论与实践》 , 商务印书馆 2001 年版 , 第 173
～ 174 页。
































宪法学者也将该原则称为“地方公共团体事务优先的原则” 。 参见[ 日]杉原泰







性”的 ,它们不得干预地方自治事务 ,未经地方自治团体之事先同意 ,亦不得
变更地方自治团体的地理边界 。⑨ 凡是该《宪章》的批准国 ,均必须受到“辅
助性原则”的约束。到目前为止 , 《宪章》已获得英国 、德国 、意大利 、希腊 、丹
麦 、荷兰等 43个欧洲国家的批准 ,基本涵盖了欧洲的大部分区域 ,另有部分
国家的议会正在审议有关是否应加入《宪章》的议案。 10 甚至在欧盟制宪的
进程中 ,人们也没有忽视地方自治的重要性 。《欧洲宪法公约》在第 1 编第
9条第 3款确认了辅助性原则 ,该款规定:“在未划入其专有之权能的领域
中 ,只有当欲采取之行动的目标无法由成员国———不管是中央层级还是地




同体需要社会和政治支持的时候 ,更高一级共同体才能进行干预 。” 12这与
各国国内宪法及《欧洲地方自治宪章》所确认的“辅助性原则”是相通的。就








See , European Charter o f Local Self-Gove rnment , S trasbourg , 15.Ⅹ .1985 ,
European T reaty Series- No.122.http:// conventions.coe.int/ trea ty/en/ T reatie s/ H t-
ml/122.htm , 下载日期 2006 年 9 月 11 日。
例如 ,法国是唯一没有批准《宪章》的欧洲大国 , 但法国议会目前正在审议加入
《宪章》的事宜 ,政界对其前景多持乐观态度。
See , Draf t T reaty establishing a Constitution fo r Europe , CONV 850/ 03 , Ar-
ticle Ⅰ-9 , http:// european-convention.eu.int/ docs/ T rea ty/cv00850.en03.pdf , 下载日
期 2006 年 9 月 15日。
龚洪波:《欧洲宪法中的原则》 , 载曹卫东编:《欧洲为何需要一部宪法》 ,中国人








时所普遍采取的模式 。就其原因而言 ,由于现代社会的事务纷繁多样 ,中央
政府总揽统治权的模式已经难以适应复杂的社会需要 ,因此 ,各国的中央与
地方关系模式不得不向地方自治的精神与原则偏移 ,从而导致地方自治在















载泽等五大臣在出洋考察政治回国之后 , 曾向清廷奏报立宪的三件头等大事 ,
其中之一即为“布地方自治之制” 。黑龙江巡抚程德全在其呈交清廷的奏折中称 , “地方
团体为立宪制度之精神。”御史徐定超则更直接地说 , “东西各国号称富强 , 究其富强之
源 ,非地方自治不为功 , 今者预备立宪诚为目前中国当务之急 , 然预备立宪而不从地方
自治入手 ,则立宪终无实行之一日。” 以上资料请参见 , 王德志:《宪法概念在中国的起
源》 , 山东人民出版社 2005 年版 , 第 266～ 269 页。此外 ,知识界也与政界在立宪的进路


















制的 ,因此 ,联邦制国家的各组成单位亦可能是中央(州或邦)集权的 。在联
邦制国家 ,联邦政府并不称为中央政府 ,反倒是州政府比较类似于单一制国
家的中央政府 ,其地方政府也并不是指州政府 ,而是州以下的政府 。 17 因
此 ,联邦制国家的地方自治 ,通常仅仅对应着地方政府 ,而非指称联邦与各
州之间的关系。既然单一制和联邦制下均可能发展出地方自治或中央集
权 ,那么 ,用单一制与联邦制的概念来考察中央与地方的实际关系 ,就如同
用金质还是银质来考察圆球与椭球的关系一样 ,不具有可比性。基于这一
原因 ,笔者在本部分探讨中央与地方的实际关系时 ,刻意回避了国家结构形





许崇德主编:《宪法》 , 中国人民大学出版社 1999 年版 , 第 118 页。
当下的国家结构形式实践已经不存在政合国与君合国的形式 , 而邦联也已经
不具有典型性。
例如 ,美国的政府体系实际上包括联邦政府(federal g overnment 或 nationa l







在地方财政中支付成本 ,即所谓的“上级请客 ,下级买单” 。实际上 ,即使是
从 1994年开始的分税制财政体制改革 ,亦主要是在中央政府的主导下进行








担 ,迫使基层政府寻求各种制度外的非法收入 。另一方面 ,由于地方政府没









参见汤安中:《国情没法给分税制打高分》 ,载《经济学消息报》 2004 年 11 月 5
日。
例如 ,在我国的经济落后地区 , 乡镇负债总额达到上亿元的并不罕见。全国从








制 ,即各级权力机关 、行政机关和司法机关均由下而上层层选举产生 ,并进
行相应的组织。但这一体制在实践中大有被倒置之嫌 。例如 ,虽然《地方各
级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》规定地方行政首长由同级地
方人大选举产生 , 21但实际上 ,地方行政首长的产生仍然受到中央政府的控




















依照我国《地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》第 8 条第 5 款
的规定 ,县级以上的地方各级人民代表大会有权“选举省长 、副省长 ,自治区主席 、副主
席 ,市长 、副市长 ,州长 、副州长 ,县长 、副县长 ,区长 、副区长” 。

























施过 ,反倒是中央政府的控制力弱化使得地方割据盛行 。新中国成立时 ,解





秦前红:《地方立法中的三大不和谐》 , 载《检察日报》 2006 年 2 月 13日。
任进:《政府组织与非政府组织———法律实证和比较分析的视角》 , 山东人民出
版社 2003 年版 ,第 126～ 127 页。
马寅初先生在总结我国民国及民国之前各历史时期的财政体制时使用了以上
表述。参见 ,马寅初:《财政学与中国财政———理论与实践》 , 商务印书馆 2001 年版 , 第
170 页。笔者认为 , 新中国的中央与地方关系 , 仍未逃出我国历史上存在过的恶性循





实事求是地说 ,中央集权体制并非一无是处 ,在一定的社会背景下 ,它可以
























 27 唐士其:《国家与社会的关系———社会主义国家的理论与实践比较研究》 , 北京
大学出版社 1998 年版 , 第 5251 页。
048　 　
在反思当下的中央与地方关系实践时 ,国内的治乱问题尚且为其中之
一。此外 ,还必须考虑到 ,我国将不得不应对来自地方自治普遍化的压力 ,
面对着各个国家的地方分权体制 ,任何集权式的中央政府必然成为庞然怪




的地方自治制度 , 必须从现行宪法规范出发 ,厘清我国宪法文本在原理及
具体制度构造上是否允许地方自治 ,以及其允许或禁止的幅度 ,只有在此基
础上才能决定 ,如果我国进行地方自治改造 ,多大幅度内的改造是合宪的 ,
以及地方自治制度的充分建立是否需要以及需要在多大范围内修改现行宪













并因此有了“良性违宪”的学术争论。就地方自治改造问题而论 , 笔者认为 , 与其在突破
宪法规范之后来讨论良性或恶性的问题 ,不如在改造之前首先解决其合宪性问题。
在用文本主义(Textualism)的宪法解释方法对宪法规范进行解释时 , 主要从特
定的语句和条款 、文本的结构以及文本的目的三个方面切入。 See , J.W.Peltason &
Sue Davis , Corwin & Peltasons Understanding The Constitution , Harcourt Co llege




六节)和“基层群众性自治组织”(第 111条)两类 。另外 , 《香港特别行政区
基本法》和《澳门特别行政区基本法》分别在第 2 条和第 12条使用了“高度






是否具有自治属性 ,相应地 , “自治”成为一个在特殊情况下才使用的概念 ,
仅指民族区域自治 、特别行政区的高度自治以及基层群众性自治。从横向















例如 ,《香港特别行政区基本法》第 2 条规定:“全国人民代表大会授权香港特
别行政区依照本法的规定实行高度自治 ,享有行政管理权 、立法权 、独立的司法权和终
审权。”第 12 条规定:“香港特别行政区是中华人民共和国的一个享有高度自治权的地
方行政区域 ,直辖于中央人民政府。”
此观点散见于所有的宪法学教材和著作中 , 例见周叶中主编:《宪法》 , 高等教
育出版社 、北京大学出版社 2000 年版 ,第 229 页;许崇德主编:《宪法》 , 中国人民大学出




言 ,至少有二:第一 ,就司法职能而言 ,单一制国家的司法职能均归属于中央
政府 ,只有部分联邦制国家存在一部分司法职能不归属于联邦政府的情形 ,





























会的权力);“依照法律规定的权限 ,管理本行政区域内的经济 、教育 、科学 、
文化 、卫生 、体育事业 、城乡建设事业和财政 、民政 、公安 、民族事务 、司法行








原则来看 ,我国现行宪法第 3条第 4款规定 , “中央和地方的国家机构职权











干涉 ,代替下级决定问题 ,也是应该避免的 。上级组织向下级提议 ,帮助下





王圣诵:《中国自治法研究》 , 中国法制出版社 2003 年版 , 第 208 页。
刘少奇:《论党》 , 人民出版社 1980 年版 , 第 71 页。
052　 　






仅不反对 ,反而主张地方自治。此诚如列宁所言 , “民主集中制不但丝毫不






































迫 ,就不会有人的解放 。一言以蔽之 ,只要人类社会还存在任何形式的压














马克思:《法兰西内战》 , 载《马克思恩格斯选集》(第二卷),人民出版社 1972 年
版 ,第 377 ～ 378页。
[ 日] 杉原泰雄:《宪法的历史———比较宪法学新论》 , 吕昶 、渠涛 、肖贤富译 , 社
会科学文献出版社 2000 年版 , 第 136页 。
054　 　
“自治”作“民族区域自治” 、“特别行政区高度自治”和“基层群众性自治”的
狭隘理解 。因此 ,在理解我国宪法文本中的地方自治时 ,尤其应当避免的误
区是 ,以民族区域自治 、特别行政区的高度自治以及基层群众性自治来替换
真正的 、普遍性的地方自治。


















际上 ,笔者是极力反对上述立场的。需知 ,所谓地方自治 ,并不是无限制地
鼓吹地方权力的扩大化 ,而是主张实现主体与公共事务相关性的要求 。因
此 ,我国的地方自治改造一定要客观合理地分清国家职能的纵向归属 ,围绕






实在有收回中央统辖的必要 。 38 地方自治乃是地方意志的表达与执行 ,而
司法权的本质在于提供“第三者有拘束力的决定” , 39以求公正地解决纠纷 。











当然 ,中央与地方权限的合理划分 ,是极为微观的问题 ,通过几页文字








障。地方政府层级越多 ,政府机构就越为庞大 ,政府工作人员也就越多 ,相

















困难。总之 , “参诸政治实证经验 ,政府层级过多将造成行政区划与资源分
配细部化 、隶属与权责关系复杂化 、施政成本扩大化 、自治资源不足 、机关叠
床架屋 、行政流程缓慢 、效能低落 ,各国大底不超过三个层级 。”  41
目前 ,我国的普通地方单位在层级上包括“省 、自治区 、直辖市———设区
的市 、自治州———县 、自治县 、市———乡 、民族乡 、镇”四级 ,再加上“中央” ,共
为五级 。就与国外普遍情形的横向比较而言 ,这种五级纵向政权模式在数
量上明显过于繁多 ,应当予以更改 。笔者认为 ,可以考虑将我国的地方政府
改为两级 ,一方面撤销乡镇级政府的建置 ,将其法律地位变更为公法上的地







作为制度经济学上的一个基本概念 , “代理人的机会主义”主要是指 ,“如果代
理人得知 ,委托人对代理人的行为细节不很了解或保持着̀ 理性的无知' , 因而自己采取
机会主义行为而不受惩罚 ,那么代理人就会受诱惑而机会主义地行事。”参见 , [ 德] 柯武
刚 、史漫飞:《制度经济学》 ,韩朝华译 , 商务印书馆 2000 年版 , 第 77 ～ 78 页。
董翔飞:《地方自治与政府》 , 台湾五南图书出版公司 1990年版 , 第 7 ～ 8页。
喻希来教授认为 , 未来中国的基层自治政府放在几十万人到上百万人的县级
(“县政 、乡派”)或一二千人的村级(村民自治或村自治), 都是不合适的 , 唯有放在几万
人的乡镇最为恰当。参见喻希来:《中国地方自治论》 , 载《战略与管理》 2002 年第 4 期。
对此 ,笔者持有不同意见 , 从地方自治法的角度而言 ,乡镇一级应成为“地方自治团体” ,
而不是作为基层政府。虽然二者在本质上都是自治的 , 但其法律性质和据此而产生的
法律关系却不相同。
在 2005 年的第十届全国人大三次会议上 , 曾有代表提出关于制定《实施省管














事务 。但是 ,我国目前的地方国家机构设置 ,在组织架构上 ,以基层直接选
举和多层次间接选举相结合而产生人民代表大会为中心 ,再加上多层次间
接选举产生的地方执行机关。具体而言 ,在地方国家机构中 ,除乡镇级和县




则和地方自治的基本准则之嫌 。因此 ,在我国的地方自治改造中 ,应当尽可
能地扩大直接选举的适用范围 ,保证相当一部分的地方立法及行政官员由
选民直接选举产生。
但是 ,需要强调的是 ,任何形式的选举 ,即使是直接选举 ,也都仅仅是间
接民主的一种形态。间接民主实则是人们通过自己的代表来治理自己 ,即






王孝泉:《福建省宪法之今昔观》 , 载《厦门大学季刊》 1926 年第一卷第一号。
有学者将“ 县” 作为我国政治民主化的基本单位。 参见吴国光:《“县政中




此 ,在现代宪政的条件下 ,地方自治的基本原理要求地方公共事务 ,尤其是
重要的地方公共事务 ,应由当地居民直接决定。易言之 ,如果条件许可 ,应
当在地方自治的实施过程中尽可能地采取直接民主的形式 。任何人都无法
否认 ,民主 ,尤其是直接民主 ,总是易于在较小的地域与人口范围内实现 。
正如许庆雄教授所言 ,“在全国性政治体系下 ,因为无法实现直接民主方式
的自治 ,而必须以代议制政治居间运作 。但是在小区域的`乡镇' ,却是实现







民投票 、公决或罢免等恰当的直接民主形式 ,发展社会主义民主的新形式 ,
从而真正向社会主义应有的自治精神回归。
(四)地方自治的法治化










许庆雄:《宪法入门之政府体制篇》 , 台湾月旦出版社股份有限公司 1998 年版 ,
第 186页。
[ 日] 吉村源太郎:《地方自治》 , 金慧华 、郑少华点校 , 中国政法大学出版社 2004
年版 ,第 15 页。
《就有效的权力下放和加强地方当局问题开展对话执行主任的报告》(HSP/
GC/ 19/7)第 26 条 , 载联合国人类住区规划署网站(http:// hq.unhabitat.o rg/cdrom/
















级地方单位专门制定省 、市 、县自治法 ,建立法治化的中央和各级地方权限
争议解决制度 ,推动地方自治改造向法治化的方向发展 。
法治化的中央与地方关系 ,必然要求法治化的中央与地方权限争议解




委会于 2006年 8月 27日通过了《各级人民代表大会常务委员会监督法》 ,
进一步确认了县级以上地方各级人大常委会有权“审查” 、“撤销”下一级人
大及其常委会的不适当决议 ,并将“不适当”解释为如下三种情形:“(一)超
越法定权限 ,限制或者剥夺公民 、法人和其他组织的合法权利 ,或者增加公
民 、法人和其他组织的义务的;(二)同法律 、法规规定相抵触的;(三)有其他
不适当的情形 ,应当予以撤销的 。”  50全国人大常委会的这一立法将有助于
改善目前地方立法权行使的混乱状况。但殊不知 ,只允许上级审查和撤销
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应的“东重西轻”的局面。“中国在 20世纪 80年代的权力下放的改革中 ,已
经基本形成了地方梯度的分权格局 。”  52所谓“梯度分权”就是指不同的地方
政府在中央政府下放权力的过程 ,获得了不同范围和程度的自主权力 ,并由
此形成的不同地方政府享有不同自治权力的局面。从 20世纪 80 年代起 ,
中央政府在东南沿海创办了 5个经济特区 ,再加上后来设立的沿海经济开
放区 、14个沿海开放地市 ,构成了“经济特区———沿海经济开放区 ———沿海
开放城市 ———内地”的经济开放格局。这种经济格局也是地方权力轻重的
格局。再考虑到我国现有的两个特别行政区均设在东南沿海 ,我国当下梯
度分权的格局应为“特别行政区 ———经济特区 ———沿海经济开放区 ———沿
海开放城市———内地”的结构 。如此看来 ,其梯度分权差距则更为明显。这





















方的自治权范围 。在实践中 ,我国的经济特区体制运行较为良好 ,这可以证
明 ,经济特区目前根据全国人大的授权正在处理的事务 ,在本质上是地方性
事务 ,并未违反自治的民主向度而侵越中央政府的全国性事务权。据此展
开推论 ,经济特区所享有的自主权 ,应当是所有同样规模的地方单位都得享
有的自治权。既然如此 ,为何不把所有的地方都办成经济特区?
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